Warszawa, 8 grudnia 2023 r.

Trybunal Konstytucyjny
al. Jana Christiana Szucha 12a
00-918 Warszawa

Whioskodawca:
Grupa postéw na Sejm RP
X kadencji

, B reprezentowana przez
' 33622/ A posta na Sejm RP

Pawla Jablonskiego

WNIOSEK GRUPY POSLOW NA SEJM RP

Dziatajac na podstawie art. 188 pkt 1 w zw. z art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, z pdzn.

zm., dalej: ,,Konstytucja’), wnosimy o zbadanie zgodnos$ci

art. 11 ust. 2 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwiazaniach
zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych
chorob zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U. poz. 374,
567, 568 i 695), rozumianego w ten sposob, ze nie odnosi si¢ do polecen wydanych
w zwigzku z przygotowaniem wyborow w stanie epidemii

- z zasadag wspoldzialania wladz wynikajacg z preambuly Konstytucji,
art. 2wzw.zart. 87 ust 1, art. 68 ust. 4 oraz art. 7 w zw. z art. 148

pkt 4 i w zw. z art. 146 ust. 1, 2 oraz 4 pkt 7 Konstytucji;

- a w razie nieuwzglednienia powyzszego wniosku, o zbadanie zgodnosci



art. 11h ust. 3 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegolnych rozwiagzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych
chorob zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U. z 2023 r.
poz. 1327, 1429, 1723, 1860 i 2029), rozumianego w ten sposdb, Ze nie odnosi si¢ do
polecen wydanych w zwigzku z przygotowaniem wyborow w stanie epidemii

-z zasadg wspoldzialania wladz wynikajacg z preambuly Konstytucji, art. 2, art. 68
ust. 4 oraz art. 7 w zw. z art. 148 pkt 4 i w zw. z art. 146 ust. 1, 2 oraz 4 pkt 7
Konstytucji.

Do reprezentowania w postgpowaniu przed Trybunalem Konstytucyjnym
zprawem modyfikowania wniosku oraz wudzielania dalszych pelomocnictw

Whnioskodawcy upowazniajg posta Pawta Jabtonskiego.

UZASADNIENIE

L. Uzasadnienie legitymacji wnioskodawcy i dopuszczalnosci orzekania

Zgodnie z art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji z wnioskiem w sprawach, o ktérych mowa
w art. 188 Konstytucji, do Trybunalu Konstytucyjnego wystapi¢ moze grupa 50 postow.
Legitymacja wnioskowa grupy postéw ma charakter nieograniczony (ogolny).

Zaréwno kontrola art. 11 ust. 2 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem 1 zwalczaniem
COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych
(dalej: ,,Ustawa™), jak i kontrola art. 11h ust. 3 Ustawy przez Trybunal Konstytucyjny
jest formalnie dopuszczalna. Godzi si¢ zauwazy¢, ze przepisy te nie byly przedmiotem
postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym.

Cho¢ przepis bedacy gléwnym przedmiotem zaskarzenia zostal formalnie
derogowany z systemu prawnego, to wcigz znajduje si¢ w materialnoprawnym
obrocie i wywoluje skutki prawne — w zwiazku z tym, w ocenie wnioskodawcéw,
whniosek podlega rozpoznaniu. Zgodnie z art. 59 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 30 listopada

2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym



(Dz. U. z 2019 r. poz. 2393, dalej: ,,Ustawa o TK”) Trybunal umarza na posiedzeniu
niejawnym postepowanie, jezeli akt normatywny w zakwestionowanym zakresie utracit
moc obowigzujgca przed wydaniem orzeczenia przez Trybunal. Przepisu tego nie
stosuje si¢, jezeli wydanie orzeczenia o akcie normatywnym, ktory utracil moc
obowigzujaca przed wydaniem orzeczenia, jest konieczne dla ochrony konstytucyjnych
wolnosci i praw, a postgpowanie zostalo zainicjowane skargg konstytucyjng (art. 59 ust.
3 Ustawy o TK).

Kluczowe dla stwierdzenia, czy faktycznie przepis utracit moc obowigzujaca, jest
ustalenie znaczenia tego pojgcia w oparciu o orzecznictwo Trybunalu. We wczesnym
orzecznictwie TK przyjmowano, ze akt normatywny traci moc obowigzujaca na skutek
uchylenia go albo uptywu czasu, na jaki zostal wydany'. Jednakze dosy¢ szybko
odstgpiono od takiego rozumienia pojecia obowigzywania, gdyz w nauce prawa
i orzecznictwie trybunalskim zauwazono, ze formalne uchylenie przepisu nie zawsze
prowadzi do zaprzestania jego stosowania — niekiedy funkcjonuje on w obrocie
prawnym mimo jego formalnej derogacji. Z uksztaltowanego i wieloletniego
orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego bezwzglednie wynika koncepcja, zgodnie
z ktérg uchylony (formalnie) przepis nalezy uwaza¢ za obowigzujacy, jezeli nadal
mozliwe jest jego zastosowanie do jakichkolwiek sytuacji z przesztosci, terazniejszosci
‘lub przyszlosci®. Jak wskazywal Trybunal: ,,/w]gipliwosci co do obowigzywania

okreslonego aktu normatywnego Trybunal Konstytucyjny rozstrzyga a casu ad casum na

! Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 20 wrzesnia 1988 r., sygn. Uw 6/88.

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 5 stycznia 1998 r., sygn. P 2/97; postanowienie Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 18 listopada 1998 r., sygn. SK 1/98; wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 4
pazdziernika 2000 r., sygn. P 8/00; postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 pazdziernika 2001 r.,
sygn. K 4/01; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 listopada 2004 r., sygn. SK 31/04; postanowienie
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 marca 2005 r., sygn. K 36/04; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30
marca 2005 r., sygn. K 19/02; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia z 19 lipca 2005 r., sygn. SK 20/03; wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 listopada 2005 r., sygn. P 11/05; postanowienie Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 16 listopada 2005 r., sygn. K 14/05; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 czerwca 2006 r., sygn.
SK 54/04; wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 18 wrzesnia 2006 r., sygn. SK 15/05; postanowienie
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 pazdziernika 2006 r., sygn. SK 64/05; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia 22 maja 2007 r., sygn. SK 36/06; postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 maja 2007 r., sygn.
SK 3/06; postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 listopada 2007 r., sygn. P 34/05; wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 13 listopada 2007 r., sygn. P 42/06; postanowienie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 4
marca 2008 r., sygn. K 13/06; wyrok Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia 21 pazdziernika 2008 r., sygn. SK 51/04;
postanowienie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 6 listopada 2008 r., sygn. P 5/07; wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 16 marca 2011 r., sygn. K 35/08; wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 18
pazdziernika 2011 r., sygn. SK 2/10; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 grudnia 2016 r. sygn. SK 7/15;
por. A. Grabowski, B. Nalezinski, Ktopoty z obowigzywaniem prawa. Uwagi na tle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, Studia z filozofii prawa, red. J. Stelmach, Krakéw 2001, s. 227.
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tle konkretnych przepisow i ich kontekstu faktycznego. Nalezy przy tym pamietaé,
Ze stosowanie okreslonego przepisu nie jest tozsame z kazdg sytuacjq, w ktorej sqd lub
inny organ stosujgcy prawo w wyroku lub innym rozstrzygnieciu dotyczqcym
indywidualnej sprawy powotuje sig¢ na uchylone przepisy. Przepisy takie mogg jednak
stanowic kryterium ocen prawnych i faktycznych. Bywa bowiem tak, ;e obowigzujgce
normy nakazujq kwalifikowanie pewnego zdarzenia czy czynu wedlug priepisow,
ktore juz nie obowigzujg’>. W tym ujeciu, w zwigzku z realizacjg danej normy prawnej
przez jej adresata, a takze z jej naruszeniem, inne normy prawne mogg wigzac¢ okreslone
skutki prawne, nakazujagc podmiotom prawa — jednostkom oraz organom wtladzy
publicznej — podjecie okreslonych dziatan. Zaréwno poddanie si¢ obowigzkom
wynikajagcym z danej normy i postgpowanie zgodnie z jej dyspozycja, jak
i niepodporzadkowanie si¢ jej moga prowadzi¢ do powstania okreslonych sytuacji
i skutkow prawnych, w tym konfiguracji wzajemnych praw i obowigzkéw oraz
moznosci wykonywania kompetencji przez podmioty trzecie, nie tylko w czasie
wykonania obowigzku przez adresata, ale takze w pdzniejszym, w tym w okresie po
formalnym uchyleniu przepisu prawnego bedacego podstawa dekodowania normy
prawne;.

Organy wladzy publicznej w procesie stosowania prawa ustalajg konsekwencje
zrealizowania lub naruszenia normy prawnej przez ich adresatéw. W efekcie, jak
stusznie zauwaza si¢ w orzecznictwie TK, dochodzi do rozdzielenia dwoch okresow
—okresu obowigzywania i okresu stosowania normy prawnej: ,,/u]chylenie normy
prawnej oznacza, Ze wzorzec postgpowania zawarty w dyspozycji normy przestaje
wigzaé adresatow normy. Jednoczesnie kazda norma prawna wywotuje skutki prawne
lub faktyczne, ktore trwajg po jej uchyleniu, przy czym skutki te mogq trwaé
bezterminowo. Przedzial czasowy, w ktorym norma prawna wyznacza okreslone
powinne zachowania jej adresatow, nie pokrywa si¢ z przedziatem czasowym, w ktorym
organy stosujgce prawo dokonujq oceny okreslonych zachowan z punktu widzenia tej

normy”*,

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 marca 2011 r., sygn. K 35/08.
4 Tamze.



Druga z koncepcji stosowanych przez Trybunat wskazuje, iz to przepis formalnie
uchylony, ale nadal stosowany prospektywnie, jest przepisem obowigzujacym, a wiec
takim, ktory nie utracit mocy obowiazujacej’. Dalsze, prospektywne stosowanie
uchylonego formalnie przepisu moze wynika¢ z przepiséw intertemporalnych,
podtrzymujacych moc obowigzujacg uchylonego przepisu w oznaczonym zakresie.
Przepis uchylony, ale stosowany prospektywnie na mocy przepisoOw intertemporalnych,
choéby w niewielkim zakresie, nadal jest zZrédtem wigzacych norm i w tym sensie
obowiazuje. Druga z zaprezentowanych koncepcji obowigzywania pojawita si¢ po 2000
r., kiedy to ustawg z dnia 9 czerwca 2000 r. o zmianie ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym oraz ustawy o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sgdéw powszechnych
oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 638) znowelizowano ustawg¢ z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 643, ze zm., dalej: ,,ustawa o TK
z1997 r.”), dodajagc m.in. art. 39 ust. 3, zgodnie z ktéorym przepisu art. 39
ust. 1 pkt 3 ustawy o TK z 1997 r. — przewidujgcego umorzenie postgpowania, gdy
zaskarzony przepis utracil moc obowigzujaca — nie stosuje si¢, jezeli wydanie
orzeczenia o akcie normatywnym, ktory utracit moc obowigzujaca przed wydaniem
orzeczenia, jest konieczne dla ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw.

Zwroéci¢ jednak nalezy uwage, iz Trybunal, nawet po nowelizacji ustawy o TK
z 1997 r., kontynuowat lini¢ orzeczniczg w oparciu o pierwszg z przedstawionych
koncepcji, zakladajacej szerokie rozumienie poje¢cia obowigzywania przepisu. Przepis
uchylony formalnie tracil moc obowigzujaca dopiero wtedy, gdy nie modgl byé
stosowany do jakichkolwiek sytuacji z przeszlosci, terazniejszosci lub przyszlosci®,
a art. 39 ust. 3 ustawy o TK z 1997 r. traktowano jako szczegdlny wyjatek, ktory
obejmuje przepisy nieobowigzujace na tle art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK z 1997 r.,

5 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lipca 2012 r., sygn. K 14/12; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia 13 marca 2013 r., sygn. K 25/10; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 kwietnia 2007 r., sygn. SK
49/05; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 marca 2011 r., sygn. K 35/08; wyrok Trybunalu
Konstytucyjnego z dnia 8 czerwca 2011 r., sygn. K 3/09; postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6
listopada 2012 r., sygn. K 5/12; postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 marca 2013 r., sygn. SK
38/12; postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 listopada 2007 r., sygn. P 32/07.

6 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 pazdziernika 2001 r., sygn. K 4/01; wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 21 maja 2001 r., sygn. SK 15/00; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 grudnia
2001 r., sygn. SK 16/00; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 pazdziernika 2002 r., sygn. SK 39/01; wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 2 lipca 2003 r., sygn. P 27/02.
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tj. przepisy nieobowigzujace formalnie i materialne (niepodlegajace zastosowaniu
w zadnej ze spraw).

Cho¢ nadal zapadajg orzeczenia Trybunalu (zawierajace zdania odrgbne)
opowiadajgce si¢ za drugg z koncepcji, to odnalez¢ mozna wsrdd nich zastrzezenie,
iz ,,przedstawione stanowisko nie wyczerpuje zagadnienia mocy obowiqzujgcej
przepisow oraz kognicji Trybunatu w zakresie kontroli przepisow pozbawionych mocy
obowiqgzujgcej. Wieloaspektowos¢ materii wymaga powsciggliwoSci w stanowczym
Jormulowaniu zasad bez wyjgtkow. Kazdy przypadek powinien by¢ rozpatrywany
z uwzglednieniem okolicznosci faktycznych, po przeprowadzeniu szczegétowej analizy
stanu prawnego, biorgc pod uwage zasady i wartosci konstytucyjne’”.

Taka sytuacja ma miejsce w przypadku niniejszego wniosku. Wskaza¢ bowiem
nalezy, iz uprawniony organ — Prezes Rady Ministrow — wydawal w oparciu
o zakwestionowany przepis wigzace decyzje administracyjne, ktéore mogg by¢
przedmiotem postgpowania sgdowoadministracyjnego oraz innych postepowan
dotyczacych ich uchylenia badz zmiany (art. 154 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r.
—Kodeks postepowania administracyjnego [Dz. U. z 2023 r. poz. 775 i 805, dalej:
,KPA”]), stwierdzenia niewazno$ci decyzji (art. 156 KPA), czy tez wznowienia
postepowania (art. 145—-145b KPA). Rozpatrujgc tego typu sprawe, organ, zgodnie
z zasadg tempus regit actum, rozpoznaje ja na podstawie stanu faktycznego i prawnego
istniejacego w dniu wydania zaskarzonego aktu®, co znalazto potwierdzenie w uchwale
7 sedzidw Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktéra owa zasade okreslita jako
,podstawowq, uniwersalng zasade prawa miedzyczasowego™. W efekcie, skoro istnieja
w obrocie prawnym decyzje wydane w oparciu o norm¢ prawng wskazang w petitum

wniosku i mogg by¢ one wzruszone, nawet mimo waloru ostatecznosci, to wynikajgca

7 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 stycznia 2020 r., sygn. K 22/16.

8 ,Zgodnie z zasadg tempus regit actum stan faktyczny sprawy determinuje jej stan prawny. Innymi stowy nalezy
stosowaé przepisy obowigzujqce w dacie zaistnienia zdarzenia podlegajgcego ich zakresowi (hipotezie). Skoro
wiec niniejsza sprawa dotyczy podatku od nieruchomosci za 2002 r., to zastosowanie w niej znajdujq przepisy
ustawy podatkowej obowigzujgce w tym czasie. Tym samym powolanie przepisow tej ustawy w ich brzmieniu
z péZniejszego okresu powoduje, ze powolane zarzuty sq nieadekwatne do stanu prawnego sprawy i juz tylko z
tego powodu nie mogq zosta¢ uwzglednione” (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 marca 2009
1., sygn. II FSK 1803/07); por. ,,(...) generalng regulq jest, ze postgpowaniem organu administracji publicznej
rzqdzi zasada tempus regit actum, zgodhnie z ktérq organ rozpoznajgcy sprawg dziala na podstawie prawa
obowigzujgcego w dacie jego wszczecia” (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 1 marca 2011 r.,
sygn. I OSK 610/10).

% Uchwata 7 Sedziow NSA z dnia 12 marca 2001 r., sygn. [ OPS 14/00.
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z uchylonego przepisu norma wcigz obowigzuje w sensie materialnoprawnym, jako
ze istniejg stany faktyczne, w ktorych znajdzie ona zastosowanie. Co wigce],
kwestionowana norma i wydane na jej podstawie akty prawne wywotaty skutki prawne
w relacjach horyzontalnych — kreujgc obowigzki i prawa w sferze prawa cywilnego
—tym samym w kontek$cie ewentualnego sporu, dotyczacego np. praw majatkowych,
przepis ten rowniez bedzie miat znaczenie, jako wyznacznik oceny prawomocnosci
roszczen i wierzytelnosci powstatych wskutek jego zastosowania. W efekcie nie ulega
watpliwosci, iz norma moze mie¢ zastosowanie nie tylko w przeszlych stanach
faktycznych i prawnych, ale rowniez w terazniejszych i przysztych, co powoduje, iz nie
mozna moéwi¢ o braku jego obowigzywania, zgodnie z orzecznictwem Trybunatlu
Konstytucyjnego.

W zwiagzku z powyzszym brak jest formalnych przeszkdd do merytorycznego
rozpatrzenia niniejszego wniosku w zakresie gldownego przedmiotu zaskarzenia.

W przypadku dokonania przez Trybunat Konstytucyjny odmiennej oceny
w kwestii wywotywania skutkow prawnych przez art. 11 ust. 2 Ustawy lub odmiennej
oceny samego obowigzywania tego przepisu, wnosimy o zbadanie zgodnosci
z Konstytucjg art. 11h ust. 3 Ustawy (przedmiot zaskarzenia ewentualnego). Wynika to
z faktu, iz norma o analogicznej, do bedacej gtownym przedmiotem zaskarzenia
w niniejszym wniosku, tresci wcigz obowigzuje, lecz jest wyrazona w innej jednostce
redakcyjnej (art. 11h ust. 3 Ustawy).

Nie podlega bowiem dyskusji, ze przepis bedacy przedmiotem zaskarzenia
ewentualnego, czyli art. 11h ust. 3 Ustawy, jest przepisem powszechnie obowigzujgcego
prawa, zarowno formalnie, jak i materialnie, w zwigzku z tym nie ulega watpliwosci, iz
moze by¢ on przedmiotem hierarchicznej kontroli norm dokonywanej przez Trybunat
Konstytucyjny.

W zwigzku z tym, iz de facto przedmiotem niniejszego wniosku jest
konstytucyjnos¢ okreslonej tresci normatywnej, zdecydowano si¢ na takie wilasnie

uksztaltowanie zakresu zaskarzenia.



IL Przedmiot kontroli
a. Art. 11 ust. 2 Ustawy

Glownym przedmiotem kontroli jest norma prawna wynikajagca z art. 11
ust. 2 Ustawy w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 8 lit. a ustawy z dnia 31 marca
2020 r. o zmianie ustawy o szczeg6lnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz.
568). Zgodnie z przywolanym przepisem art. 11 ust. 2 Ustawy uzyskal brzmienie:
~Prezes Rady Ministrow, z wiasnej inicjatywy Ilub na wniosek wojewody,
Dpo poinformowaniu ministra wtasciwego do spraw gospodarki moze, w zwigzku
z przeciwdziataniem COVID-19, wydawaé polecenia obowiqgzujgce inne, niz
wymienione w ust. I, osoby prawne i jednostki organizacyjne nieposiadajgce
osobowosci prawnej oraz przedsigbiorcow. Polecenia sq wydawane w drodze decyzji
administracyjnej, podlegajq one natychmiastowemu wykonaniu z chwilg ich doreczenia
lub ogtloszenia oraz nie wymagajq uzasadnienia”. We wniosku kwestionowane jest takie
rozumienie tego przepisu, ktdre wyklucza moznos$¢ (dopuszczalno$¢) objecia nim
zlecenia czynno$ci zmierzajacych do przeprowadzenia wyboréow, w tym w czasie

globalnej pandemii COVID-19.

Przepis bedacy podstawa dekodowania kwestionowanej normy prawnej, ktory
stanowi przedmiot niniejszego wniosku, zostat wprowadzony do porzadku prawnego ,,w
celu sprawnej realizacji zadav zwigzanych z przeciwdziataniem COVID-1971°, Ustawa
precyzuje co w jej ramach oznacza ,,przeciwdziatanie COVID-19” — zgodnie z art. 2 ust.
2 Ustawy: ,llekro¢ w ustawie jest mowa o «przeciwdziataniu COVID-19» rozumie sig
przez to wszelkie czynnosci zwigzane ze zwalczaniem zakazenia, zapobieganiem
rozprzestrzenianiu sie, profilaktykg oraz zwalczaniem skutkow, w tym spoteczno-
gospodarczych, choroby, o ktorej mowa w ust. 1”. Wspominany art. 2 ust. 1 Ustawy
okresla COVID-19 jako chorobe zakazng wywotang wirusem SARS-CoV-2. W efekcie
pojecie ,.przeciwdziatania COVID-19” jest na gruncie Ustawy rozumiane bardzo
szeroko i obejmuje wszystkie te czynnosci, ktére w swoim zalozeniu sg przejawem

profilaktyki wobec COVID-19 lub majg si¢ przyczynia¢ do zapobiegania szerzeniu si¢

10 Uzasadnienie projektu ustawy — druk sejmowy nr 265/1X kadencja, s. 2.
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choroby COVID-19, do zwalczania zakazen chorobag COVID-19 lub do zwalczania
skutkow choroby COVID-19. Wskazaé nalezy, ze chodzi tu zaréwno o czynnosci stricte
medyczne, jak i spoleczno-ekonomiczne, ktére majg na celu profilaktyke lub dziatania
nastepcze zorientowane na wygaszanie epidemii. Ograniczenia w zakresie
przedmiotowym wydawanych polecen wskazywal jedynie art. 11 ust. 6 Ustawy,
wykluczajacy ich objeciem rozstrzygnie¢ co do istoty sprawy zatatwianej w drodze
decyzji  administracyjnej, a takze czynnoSci operacyjno-rozpoznawczych,
dochodzeniowo-$ledczych oraz czynnosci z zakresu $cigania wykroczen.
Pojeciem ,,przeprowadzenie wyborow” postuguje si¢ art. 1 ustawy z dnia
5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz. U. 2023 r. poz. 2408, dalej: ,,Kodeks
wyborezy”), wskazujac ogolnie na zespot czynnosci technicznych i prawnych, ktore
maja stworzy¢ warunki do wziecia udzialu w glosowaniu. W Kodeksie wyborczym
,,przepfowadzenie wyborow” stosuje si¢ obok innego pojecia — ,,przeprowadzenie
glosowania”, ktére jest bardziej szczegdétowe i odnosi si¢ do samej procedury
glosowania, co jest podstawowym zadaniem obwodowej komisji wyborczej!'!. Wskazac
nalezy, iz co do zasady podmiot uprawniony do wydania decyzji administracyjnej na
mocy art. 11 ust. 2 Ustawy, tj. Prezes Rady Ministréw, nie posiada bezposrednio
przypisanych kompetencji w zakresie organizacji wyborow, cho¢ w okreslonym
zakresie podlegajacy mu wlasciwi ministrowie sg na podstawie przepisow Kodeksu
wyborczego upowaznieni do wydawania rozporzadzen regulujgcych okreslone materie
techniczno-organizacyjne zwigzane z przygotowaniem i przeprowadzeniem wyborow
w Polsce. Z kolei Prezes Rady Ministréw moze wykonywaé¢ wobec nich, na og6lnych
zasadach, swoje zwierzchnie kompetencje o charakterze koordynacyjnym i kontrolnym,
ktére wynikajg z Konstytucji i ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (Dz.
U. 72022 r. poz. 1188 oraz z 2023 r. poz. 1195, 1234 1 1641, dalej: ,,Ustawa 0 RM”).
Powyzsze mogloby prowadzi¢ do takiej interpretacji art. 11 ust. 2 Ustawy, ktora
wskazuje, iz Prezes Rady Ministrow nie moze wyda¢ wilasciwym podmiotom
jakiegokolwiek polecenia zwigzanego z procesem przygotowania do przeprowadzenia
wyborow, nawet jesli, zgodnie z hipotezg tej normy, ma ono na celu przeciwdzialanie

COVID-19, jako ze nie miesci si¢ we wlasciwos$ci Prezesa Rady Ministrow. W $Swietle

11 Zob. art. 185 § 1 Kodeksu wyborczego.



tak uksztaltowanej tresci normy prawnej przeciwdziatanie COVID-19 przez wydanie
polecenia, o ktorym mowa w art. 11 ust. 2 Ustawy, w zwigzku z przeprowadzeniem
wyborow bytoby wykluczone przez norme¢ wskazang w petitum wniosku, nawet gdyby
przybrato forme¢ podjecia czynnosci dazacych do minimalizacji lub zapobiegnigcia
rozprzestrzeniania si¢ wirusa w wyniku gromadzenia si¢ ludzi w duzych grupach
w nastgpstwie realizacji przez nich czynnego prawa wyborczego w formie wizyty w
lokalu  wyborczym, przy jednoczesnym zapewnieniu moznosci realizacji
konstytucyjnego prawa wyborczego (zaréwno biernego, jak i czynnego). Chodzi
o czynnosci o charakterze organizacyjnym oraz materialno-technicznym zwigzane
z przeprowadzeniem  wyborow  przy  wykorzystaniu  techniki  glosowania
korespondencyjnego, lecz niezastrzezone dla kompetencji innych podmiotow, takie jak
polecenie podmiotowi bedagcemu operatorem wyznaczonym przygotowania struktury
organizacyjnej, zapewnienia niezbednej infrastruktury oraz pozyskania koniecznych
zasobow materialnych, kadrowych oraz wydanie polecenia przedsigbiorcy czynnosci
wytworzenia pakietow wyborczych, o ktérych mowa w art. 53g § 1 pkt 2, 4 i 6 Kodeksu

wyborczego.

b. Art. 11h ust. 3 Ustawy

Analogiczne ustalenia odnoszg si¢ do art. 11h ust. 3 Ustawy, ktéry jest
ewentualnym przedmiotem zaskarzenia. Wyraza on t¢ samg normeg, co art. 11 ust. 2
Ustawy, z jedng modyfikacjg temporalng co do mozliwosci zastosowania tego przepisu
— Prezes Rady Ministréw jest uprawniony do wydania polecenia w okresie
obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii, ogtoszonego
z powodu COVID-19 oraz w okresie 3 miesigcy po ich odwotaniu. Wszelkie ustalenia
poczynione powyzej w odniesieniu do art. 11 ust. 2 Ustawy pozostajg aktualne wobec

art. 11h ust. 3 Ustawy.

III. 'Wzorce kontroli
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Zaréwno w stosunku do gléwnego przedmiotu zaskarzenia, czyli art. 11 ust. 2
Ustawy, jak i przedmiotu zaskarzenia ewentualnego, tj. art. 11h ust. 3 Ustawy,

wnioskodawcy wskazujg tozsame wzorce kontroli, opisane ponizej.

a. Zasada wspoldzialania wladz (preambula Konstytucji)

Przedstawienie konstytucyjnej zasady wspotdziatania wiadz rozpocza¢ nalezy od
wskazania faktu jej wyslowienia w czgsci nieartykutowej ustawy zasadnicze;j,
a konkretnie — preambule Konstytucji. W doktrynie przez pewien czas toczyt si¢ spor
o normatywnos$¢ tej czesci ustawy zasadniczej, tj. o0 mozno$¢ wyprowadzania norm
prawnych mogacych stanowi¢ wzorzec kontroli w postgpowaniu dokonujgcym
hierarchicznej kontroli zgodnos$ci norm. Niemniej jednak we wspolczesnej doktrynie
prawa uwaza si¢, iz obok deklaratywnych podkreslen podstawowych wartosci dla
ustroju, majacych takze znaczenie normatywne, oraz wskazania na historyczng droge
Rzeczypospolitej Polskiej do niepodlegtosci, przez sformulowania posiadajace walor
zasad prawnych, w preambule wyrazono réwniez wprost zasady ustrojowe,
organizujgce zycie spoteczne oraz odnoszace si¢ do wspolnoty panstwowej i jej aparatu
prawno-instytucjonalnego — sg to m.in: poszanowanie praw jednostki, wspotdziatanie
wladz, dialog spoteczny oraz pomocniczo$¢ (subsydiarnosé¢), co wedle komentatorow
wydaje sie wystarczajagce do uznania normatywnosci preambuty Konstytucji'2. Co
wiecej, w doktrynie funkcjonuje trafna opinia, iz preambula cieszy si¢ domniemaniem
normatywnosci, jako ze wolg ustawodawcy bylo jednolite traktowanie -catej
Konstytucji, chyba ze wprost wynika z niej wniosek przeciwny!'3.

Poglad o normatywnym charakterze preambuly przyjal i stosowal szeroko
w swoim orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny, wskazujac, iz wstep Konstytucji moze

pehic trojakie funkcje: ,,/pJo pierwsze, ma on wymiar interpretacyjny, polegajgcy na

12 Zob. L. Garlicki, Wstep, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, red. L. Garlicki, Warszawa
2016, s. 36-39; M. Granat, Zasada pomocniczosci jako norma konstytucyjna. Czy wstep do Konstytucji RP
zobowiqzuje?, [w:] red. M. Laskowska, J. Wawrzyniak, Instytucje prawa konstytucyjnego w dobie integracji
europejskiej.: ksigga jubileuszowa dedykowana prof. Marii Kruk-Jarosz, Warszawa 2009, 62-70; P. Chybalski,
Opinia do wniosku Prezydenta RP do Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie katalogu oséb uprawnionych do
otrzymania paszportu dyplomatycznego, ,,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych” 2008, nr 3-4, s. 242; K.
Strzepek, Znaczenie prawne wstgpu do Konstytucji RP z 1997 roku, Warszawa 2013, s. 113 i n.; J. Trzcinski, M.
Wiacek, Znaczenie wstgpu do Konstytucji dla interpretacji statusu jednostki w Rzeczpospolitej Polskiej, [w:]
Wolnos¢ i prawa jednostki w Konstytucji RP, t. 1, red. M. Jabtonski, s. 59 i n.

13 L. Garlicki, Wstep..., s. 38.

11



wskazaniu sposobu rozumienia zarowno pozostatych przepisow konstytucyjnych, jak tez
catoksztattu przepisow sktadajqcych sig na system polskiego prawa (...). Po drugie,
normatywnoS¢ postanowien preambuly wiqze sie z ich wykorzystywaniem w procesie
budowania norm konstytucyjnych, poprzez wydobywanie z nich tresciowych elementow
dla konstruowanej normy (tzw. «sytuacja wspotstosowania) (...). Po trzecie, znaczenie
normatywne wstepu do Konstytucji moze polegaé na samodzielnym wyrazaniu zasady
konstytucyjnej o charakterze normatywnym, co mozliwe jest tylko w sytuacji, gdy
brakuje innych przepiséw konstytucyjnych dotyczqcych tej samej kwestii (...)”'.
Wielokrotnie traktowano zasady (normy) wynikajace z preambuly jako samodzielne
wzorce kontroli, czego wyrazem jest brzmienie sentencji licznych orzeczen Trybunatu,
dotyczacych kontroli zgodnosci zaskarzonych przepisow z postanowieniami preambuty,
zwlaszcza w zakresie zasad: pomocniczosci, rzetelnosci i sprawnosci dzialania
instytucji publicznych oraz wspotdziatania wiadz'’.

To wlasnie ostatnig z tych zasad wnioskodawcy wskazuja jako wzorzec kontroli
w niniejszej sprawie. Jak podkresla si¢ w doktrynie, ten ,,(...) wymog zostat odniesiony
do wszystkich wtadz, a wiec do wszystkich podmiotow dysponujgcych zdolnoscig
efektywnego dziatania na podstawie i w granicach prawa. Obowigzek wspotdziatania
dotyczy zarowno relacji miedzy organami nalezqcymi do roznych wtadz, jak i stosunkow
miedzy tymi przypisanymi do jednej wtadzy”'°. Nauka prawa wyrdznia rowniez cele, do
ktérych ma prowadzi¢ wspotdziatanie wladz publicznych: ,,a) cel/ ogdlny stanowi dobro
III Rzeczypospolitej, wskazane przez preambute jako punkt odniesienia w procesie
stosowania Konstytucji; b) celem blizszym jest zapewnienie sprawnosci i rzetelnosci
dziatania instytucji publicznych, ktorym ustrojodawca motywuje w preambule
ustanowienie Konstytucji jako praw podstawowych dla panstwa, opartych m.in. na
wspotdziataniu wiadz, c) celem czgstkowym jest stan rzeczy — wskazany w Konstytucji
bezposrednio lub wyprowadzony z jej postanowien w drodze wyktadni — jako pozgdany
do osiggniecia w drodze okreslonego zespotu dzialan wladz publicznych

(np. zapewnianie ochrony srodowiska, udzielanie Polakom zamieszkatym za granicq

4 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 grudnia 2009 r., sygn. Kpt 5/08.

15 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lipca 2006 r., sygn. U 5/04; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia 3 listopada 2006 ., sygn. K 31/06; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 marca 2007 r., sygn. K 54/05;
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 grudnia 2009 r., Kpt 5/08.

16 W. Brzozowski, Wspéitdziatanie wladz publicznych, ,,Pafistwo i Prawo” 2010, z. 2, s. 10.
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pomocy w zachowaniu ich zwigzkow z narodowym dziedzictwem kulturalnym, ochrona
niepodlegtosci parstwa i nienaruszalnosci jego terytorium)”'’. Natomiast ,./c]o sie
tyczy form wspotdziatania, wydaje sie, ze mozna wyroznic trzy jego podstawowe postaci.
Po pierwsze, wspotdziatanie moze polega¢ na zmierzaniu osobnymi Sciezkami do
wspolnego celu. Odbywa sie wigc w sposob niezalezny, czesto nawet nieuzgodniony,
a pozgdany efekt osiggany jest dzieki intensyfikacji wysitkow roznych wladz. (...) Po
drugie, wspotdziatanie moze oznaczaé dqzenie do wspolnego celu w taki sposob,
ze aktywnos$¢ organu wiadzy publicznej jest elementem swoistego cyklu, na ktory
sktadajq si¢ dziatania roznych organow, przy czym kazde z nich jest niezbedne
i warunkuje przejscie do kolejnego etapu procesu. Modelowym przyktadem tej formy
wspotdziatania jest udziat w postepowaniu legislacyjnym, gdzie rola poszczegolnych
jego uczestnikow jest jasno okreslona, takze pod wzgledem chronologicznym.
(...) Po trzecie, pojecie wspotdzialania bywa odnoszone do nakazu wspolnego
osiggniecia jakiego$S stanu rzeczy przez wykonanie wspolnej (podzielonej)

»18  Co wiecej, uwaza sie, ze poza takimi ,twardymi” formami

kompetencji
wspotdziatania wynikajacymi z konstytucyjnej zasady wspodtdziatania wiadz wynika
»hakaz zyczliwosci”, ktory bierze swdj poczatek ze wspdlnej Swiadomosci urzednikow
i 0s6b odpowiedzialnych, iz ich dzialania zmierzaja ku jednemu zasadniczemu celowi —
dobru panstwa jako dobra wspdlnego — i w zwigzku z tym wszelkie decyzje powinny
by¢ podejmowane w duchu poczucia odpowiedzialnosci za panstwo i jego sprawne
dziafanie!®.

Trybunal Konstytucyjny szerzej opisal t¢ zasade w swoim orzecznictwie,
zwracajac uwage na jej komponenty i wskazujac, iz formuta wspoldziatania wiadz:
,Zzobowigzuje do wzajemnego poszanowania zakresu zadan konstytucyjnych organow
panstwa, ich kompetencji, nadto — do poszanowania godnosci urzedow i ich piastunow,
wzajemnej lojalnoSci, dziatania w dobrej wierze, informowania sig¢ o inicjatywach,
gotowosci do wspotdziatania i uzgodnien, ich dotrzymywania i rzetelnego

wykonywania”. Wykazywane jest rowniez jej pokrewienstwo z zasadag dobra wspolnego

17 Tamze, s. 11.

18 Tamze, s. 11-12.

19 7. Witkowski, Dyrektywa ,, wspdtdziatania wladz" jako element organizujgcy zycie wspdlnoty parnstwowej
w_-Swietle Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. [w:] Instytucje prawa konstytucyjnego..., s. 141.
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z art. 1 Konstytucji: ,,[z]bieznos¢ celow jako wyraz idei wspotdziatania jest
konsekwencjq fundamentalnej zasady ustrojowej, wyrazonej w art. 1 Konstytucji,
ze «Rzeczpospolita  Polska jest dobrem wspolnym  wszystkich  obywateliy.
Na konstytucyjne organy panstwa natozony zostat obowigzek takich dziatan, by
realizowaé dyrektywe ustrojowq zawartq w art. 1 Konstytucji. (...) Wspotdziatanie

»20 _ i zasada

zaktada obustronng otwartoS¢ na wspotprace i gotowos¢ jej podjecia
podzialu wiadz wynikajgcg z art. 10 Konstytucji: ,,[w]fadze zobowigzane sq do
wspoltdziatania w celu zapewnienia rzetelnosci i sprawnosci instytucji publicznych. (...)
W relacjach tych nie chodzi tylko o separacje wtadz, ale i o ich wzajemne rownowazenie
sie. Konstytucja z 1997 r. odeszta od statycznego (, obronnego”) wyrazenia zasady
podziatu wiadzy polegajgcego na kwalifikowaniu «organow panstwa» do
poszczegolnych wiadz i na deklarowaniu ich niezaleznoSci, na rzecz ujecia stosunkow
migdzy wtadzami w sposob dynamiczny, ktory wyraza sig w formule ich rownowazenia
sie. «Rownowazenie sig» wladz oznacza oddzialywanie wiadz na siebie, wzajemne
uzupetnianie swych funkcji przez organy i wyraza si¢ zarowno we wspotpracy wtadz ze
sobq, jak i w ich wzajemnej kontroli, a takze przejawia sie w mozliwosciach
prowadzenia dialogu miedzy nimi. «Rownowazenie sie» wiadz, ktore zaktada
hamowanie sie wtadz, nie wyklucza wartosci jakq stanowi «wspotdziatanie witadzy
(o ktérym stanowi wstep do Konstytucji)?'.

W efekcie stwierdzi¢ nalezy, ze nakaz wspoéldziatania wltadz wynika z ich
podziatu i ostabia jego skutki, aby wspdlnie, w ramach ustrojowego equilibrium, mogly
realizowa¢ wszelkie cele (zaréwno konstytucyjne, jak i ustawowe) i podejmowac
dziatlania dla dobra wspolnego. Owe wspdlne dzialania powinny zawiera¢ si¢ we
wspolnej zyczliwosci, otwartosci, przekazywania informacji i gotowosci do
podejmowania wspolnych inicjatyw — stlowem, jak ujagt to polski filozof i teoretyk
prakseologii Tadeusz Kotarbinski, dla odpowiedniego wspdtdziatania niezbedna jest
optymalna koordynacja, ktra wymaga tego, aby poszczegdlne czesci (np. organy i inne
podmioty wykonujagce zadania publiczne) sktadajace si¢ na catos¢ (np. wiladzy

publicznej) nie przeszkadzaly sobie oraz na tym, by sie nawzajem wspomagaty?2.

20 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 marca 2013 r., sygn. K 27/12.
2l Tamze.
22 T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Warszawa-Wroctaw 1982, s. 88.
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b. Art.2 w zw. z art. 87 ust. 1 Konstytucji

Zgodnie z art. 2 Konstytucji Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwosci spoteczne;.
Klauzula demokratycznego panstwa prawa znajduje swoj wyraz w zasadzie ochrony
zaufania jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa, ktora stanowi zrodto
i podstawe do wyprowadzania dalszych zasad (tzw. zasady drugiego stopnia)?. Jej
zasadniczg trescig normatywng jest zapewnienie pewnosci prawa i bezpieczenstwa
prawnego jednostki. Statuuje ona obowigzek wiladz do takiego postgpowania, aby
obywatele posiadali warunki sprzyjajace trafnemu przewidywaniu tych dzialan,
stwarzajagc przewidywalnos$¢ panstwa prawnego w sferze prawotworczej, ale tez
stosowania prawa, gdyz, jak zauwazyl Trybunal: ,,chodzi bowiem nie tyle o samg
stabilnos¢ przepisow prawa, ktora moze by¢ trudna Ilub nawet niemozliwa do
osiggniecia, co mozliwos¢ przewidywania dziatan organow panstwa i zwigzanych z nimi
zachowan obywateli. Przewidywalnos¢ dziatan panstwa gwarantuje zaufanie do
ustawodawcy i do stanowionego przez niego prawa. Stuzy zatem w konsekwencji

realizacji zasady panstwa prawnego™?*.

Co wigcej, w kontekscie niniejszego wniosku istotnym elementem
art. 2 Konstytucji jako wzorca kontroli jest rowniez wynikajacy z niego zakaz dzialan,
ktore prowadzilyby do faktycznego pozbawienia obywateli naleznych im praw
podmiotowych. Jak wskazuje si¢ w doktrynie: ,,/n/aruszeniem zasady ochrony zaufania
do panstwa i stanowionego przez nie prawa jest sytuacja, w ktorej okreslone
rozwiqzanie prawne ma charakter iluzoryczny i pozorny. (...) Ustawodawca, co do
zasady, nie moze wiec doprowadzaé do istotnego zawezenia mozliwosci realizacji
formalnie przyznanego jednostce prawa podmiotowego, tak ze w istocie prowadzi to do
powstania swoistego nudum ius, ktore wskutek tego staje si¢ prawem

9925

bezprzedmiotowym Podobnie Trybunal w swoim orzecznictwie stwierdzit,

2 P, Tuleja, objasnienia do art. 2, [w:] Komentarz do Konstytucji RP. T. I, red. L. Bosek, M. Safjan, Legalis, nb.
23-24; por. W. Sokolewicz, M. Zubik, komentarz do art. 2, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentar:z.
T.1, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, uwaga 30.

24 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 wrzeénia 1994 r., sygn. K 9/92.

5 P. Tuleja, objasnienia do art. 2..., nb. 28.
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iz: ,ustawodawca nie moze tworzy¢ konstrukcji normatywnych, ktore sq niewykonalne,
stanowiq ztudzenie prawa i w konsekwencji dajq jedynie pozor ochrony interesow

Jednostki™?®,

Wskazaé rdwniez nalezy, ze w swoim orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny
dopuscit sieganie do art. 2 Konstytucji jako do samodzielnego wzorca kontroli
konstytucyjnosci, gdy istotne w danej sprawie elementy panstwa prawnego nie zostaty
wyrazone w innych przepisach Konstytucji. Wszedzie bowiem tam, gdzie brak jest
szczegblowe] normy konstytucyjnej albo zachodzi konieczno$§¢ zharmonizowania
poszczegdlnych norm, punktem odniesienia przy kontroli konstytucyjnosci moze by¢
klauzula demokratycznego pafistwa prawnego®’. Dotyczy to m.in. zasady ochrony

zaufania obywatela do pafistwa i do stanowionego przez nie prawa”s.

Niezaleznie od powyzszego, na gruncie niniejszej sprawy przywotac nalezy takze
fakt, ze w mysl art. 87 ust. 1 Konstytucji RP, Zrodtami powszechnie obowigzujacego
prawa Rzeczypospolitej Polskiej s3: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy
mi¢dzynarodowe oraz rozporzadzenia. Podkresli¢ nalezy, ze w zadnym akcie prawnym
majacym moc powszechnie obowigzujgcg nie znajduje si¢ norma, ktorego brzmienie lub
wyktadnia nakazujg rozumie¢ zaskarzony przepis w ten sposob, ze nie odnosi si¢ on do

polecen wydanych w zwigzku z przygotowaniem wyboréw w stanie epidemii.

Brak takiej normy oznacza, ze wskazane wyzej rozumienie zaskarzonego
przepisu jest niezgodnie z zasadg demokratycznego panstwa prawa wynikajacg z art. 2
Konstytucji RP réwniez w ten sposdb, ze nie znajduje ono umocowania w zadnym akcie

prawa powszechnie obowigzujacego, stosownie do art. 87 ust. 1 Konstytucji RP.

c. Art. 68 ust. 4 Konstytucji

26 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 stycznia 2013 r., sygn. K 18/10.
27 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 kwietnia 1999 r., sygn. K 36/98.
28 Tamze.
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Art. 68 ust. 4 Konstytucji statuuje obowigzek wiadz publicznych do zwalczania
chordb epidemicznych. Konstrukcja calego art. 68 Konstytucji wskazuje, iz ochrona
zdrowia, do ktorej zobowigzane sg wladze publiczne, nie wyczerpuje si¢ w zapewnieniu
kazdemu $wiadczen opieki zdrowotnej, lecz obejmuje takze zwalczanie chorob
epidemicznych w sposob proaktywny?’.

W doktrynie i orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego toczy si¢ spdr co do
charakteru norm prawnych zawartych w przepisach art. 68 ust. 3—5 Konstytucji, ktére
za swoj przedmiot majg ochron¢ zdrowia publicznego. Podejscie jest dwojakie. Albo
uznaje si¢ je za normy programowe, tj. normy: ,.ktore nakazujq realizacje pewnego celu
lub dgzenie do jego osiggnigcia. Chodzi tu o cele normodawcy, cele i zadania kierowane
pod adresem wiadzy publicznej, a nie o prawo po stronie obywatela. Norma
programowa nie wskazuje zatem, jak nalezy si¢ zachowac po to, aby zrealizowa¢ pewien
cel, lecz okresla, jaki cel powinien by¢ zrealizowany. Czegsto mowi, jaki cel moze by¢
zrealizowany ze wzgledu na mozliwosci, jakie posiada witadza publiczna. Niemniej
wskazuja precyzyjnie tres¢, jaka musi zosta¢ uwzgledniona przy ksztattowaniu swoich
dziatan (legislacyjnych, jak i faktycznych) i jednoczesnie ograniczaja swobode
ustawodawcy w ksztattowaniu systemu ochrony zdrowia. Tym samym dookreslajg tres¢
prawa podmiotowego do ochrony zdrowia, ale same odrebnie nie wyrazajg praw
podmiotowych’!. Innym pogladem jest uznawanie tych przepiséw konstytucyjnych za
integralny element prawa podmiotowego do ochrony zdrowia, ktére stanowig
nieodigczny element tego prawa, rodzacy nie tylko obowigzki po stronie panstwa, ale
roOwniez prawa po stronie obywateli: ,,jak wynika z art. 68 ust. 2, 3 i 4 Konstytucji prawo
do ochrony zdrowia stanowi podstawe roszczen skierowanych do wtadz publicznych™.
W doktrynie pojawiajg si¢ rowniez glosy wspierajace poglad o podmiotowym

charakterze tego prawa, wskazujace iz: ,,/w] swietle art. 68 ust. 4 Konstytucji to panstwo

¥ Zob. L. Bosek, objasnienia do art. 68, [w:] Komentarz do..., nb. 122.

30]. Trzcinski, M. Wiacek, komentarz do art. 68, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. T.I1, red.
L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, s. uwaga 6.

31 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 lipca 2008 r., sygn. K 24/07; postanowienie Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 12 listopada 2003 r., sygn. TS 11/03; zob. L. Bosek, objasnienia do art. 68, [w:] Komentarz
do..., nb. 122.

32 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 lutego 2004 r. sygn. K 54/02; zob. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 7 grudnia 2005 r., sygn. Kpt 3/05; J. Trzcinski, M. Wiacek, komentarz do art. 68..., uwaga
9.
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ma skutecznie chroni¢ obywateli przed epidemiq i jej skutkami, a w przypadku
niedopetnienia tego obowiqzku (np. brak odpowiedniej liczby szczepionek) Skarb
Paristwa moze ponosié odpowiedzialnosé wobec obywateli, ktdrzy poniesli szkode™>>.
Niezaleznie od przyjetej koncepcji nie ulega watpliwosci, ze art. 68 ust. 4
Konstytucji naklada obowigzek majagcy na celu ochrone zdrowia publicznego™.
W zwigzku z tym zwalczanie choréb epidemicznych jest konstytucyjnym celem
(obowigzkiem) wladz publicznych, ktéry musi zosta¢ uwzgledniony w politykach
publicznych realizowanych przez wszelakie podmioty zaliczane do kategorii wtadz
publicznych. Jest wigc zawsze — niezaleznie od tego, czy wspomniany przepis jest
normg programowg czy tez elementem prawa podmiotowego do ochrony zdrowia
— preferencjg aksjologiczng, ktéra powoduje, iz podmioty wladzy publicznej przy
realizacji zadan i kompetencji maja dokonywac¢ takich wyboréw optymalizacyjnych
sposrod dostepnych im opcji dziatan, aby w jak najwiekszym stopniu dazy¢ do
zrealizowania obowigzku zwalczania chorob epidemicznych. Zwréci¢ nalezy uwage, iz
Konstytucja nie precyzuje sposobdw, w jaki ma si¢ to odbywac, przyjaé wigc nalezy, ze
w ramach zastosowania art. 68 ust. 4 Konstytucji lezy kazde dzialanie wladz
publicznych, ktore moze prowadzi¢ do zwalczania chorob zakaznych; uwaza sig, ze
dotyczy to ,zarowno dziatan prewencyjnych, profilaktyki, dbatosci o higiene, jak
i kontroli zakaze#, bezposSredniego leczenia tych chordb poprzez opieke medyczng”,
a nawet szerzej, rowniez innych dziatan, gdyz ochrona zdrowia publicznego polega na
Lhaukowym rozpoznawaniu stanu zdrowia i potrzeb zdrowotnych zbiorowosci oraz
inicjowaniu skoordynowanych wysitkéw instytucji rzqdowych, samorzgdowych
i pozarzgdowych w celu osiggnigcia pozgdanych standardow zdrowia. Cel ten uzyskuje
sig przez kontrole czynnikow ekologicznych, tworzenie sprzyjajgcych zdrowiu
warunkow spoteczno-ekonomicznych, zapobieganie zakaznym i niezakaznym chorobom
spotecznym, powszechny i rowny dostep do opieki medycznej, a przede wszystkim

w wyniku ksztattowania nawykow zdrowego stylu zycia w ramach edukacji

przedszkolnej i szkolnej oraz realizacji programow promocji zdrowia w Srodowisku

33 M. Dercz, Konstytucyjne prawo dziecka do szczegdlnej opieki zdrowotnej, Warszawa 2016, s. 191.

3 (...) z art. 68 ust. 4 Konstytucji wynika jednoznaczny obowigzek wiadz publicznych do zwalczania chordb
epidemicznych. Przedmiotem ochrony konstytucyjnej pozostaje zdrowie publiczne” (wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 22 kwietnia 2020 r., sygn. VII SA/Wa 2763/19).

35 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Legalis, nb. 11,
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ludzi dorostych®. Tym samym spo$rod dostepnych mozliwosci wyboru konkretnego
dziatania w wielu dziedzinach polityczno-spotecznych, nalezy, w Swietle art. 68 ust. 4
Konstytucji, wybiera¢ te, ktore umozliwia ochrone¢ populacji przed chorobami

epidemicznymi w jak najwigkszym stopniu.

d. art. 7w zw. z art. 148 pkt 4 i w zw. z art. 146 ust. 1, 2 oraz 4 pkt 7
Konstytucji

Zgodnie z szeroko rozpowszechnionym w orzecznictwie i doktrynie
stanowiskiem art. 7 Konstytucji statuuje zasady legalizmu i praworzadnosci. Trafnie
ujat je Piotr Tuleja wskazujac, ze: ,,/w] doktrynie prawa konstytucyjnego przyjmuje sie
najczesciej, ze art. 7 wyraza dwie zasady: legalizmu wymagajgcego dziatania na
podstawie prawa oraz praworzgdnosci wymagajqcej przestrzegania prawa. (...). Warto
jednak wskazal, ze sformulowanie zawarte w tym przepisie nawigzuje do przyjetego
w teorii prawa podziatu na tzw. sgdowe i kierownicze stosowanie prawa. Z pierwszym
mamy do czynienia, gdy tres¢ aktu organu wiadzy publicznej jest wyznaczona przez tresé
przepisow prawa materialnego, a organ dysponuje ograniczong swobodq decyzyjng.
Mozna powiedzie¢, iz stosowanie prawa polega na «ustalaniu skutkow prawnychy
okreslonego stanu faktycznego. W drugim przypadku organ uzyskuje kompetencje do
wydania aktu, ktorego tresc jedynie w ogolnym zarysie zostata wyznaczona przez normy
prawa materialnego”’. Jest to wiec ujecie formalne, wymagajgce, aby kazde dziatanie
organo6w wiladzy publicznej miato formalng legitymacje prawng. Ponadto, poza
powyzszymi formalnymi aspektami, wskazuje si¢, ze: ,,/z]asada legalizmu w znaczeniu
formalnym nie moze w panstwie demokratycznym funkcjonowac bez jej materialnego
komponentu. W przeciwnym razie stuzytaby bowiem legalizacji nielegalnych dziatan
organow witadzy publicznej, prowadzgc do wniosku, ze organ dziatajgcy na podstawie
niekonstytucyjnego prawa i w jego granicach dziata zgodnie z prawem. Owo materialne
znaczenie zasady legalizmu wynika z art. 2, ktory stanowi konieczne dopetnienie art. 7.
Respektowanie zasady legalizmu przez organy witadzy publicznej stuzy rowniez

realizacji innych zasad wywodzonych z art. 2, w szczegodlnosci zasady ochrony zaufania

3 L. Bosek, objasnienia do art. 68, [w:] Komentarz do..., nb. 123.
37 P. Tuleja, objasnienia do art. 7, [w:] Komentarz do..., nb. 12,
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obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa, a takze zasady pewnosci

i bezpieczenstwa prawnego™?®,

Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, iz z perspektywy art. 7 Konstytucji
dopuszczalne jest takie prawne uksztattowanie kompetencji, ktore stwarza pewien
margines swobody decyzyjnej organu, w sytuacji gdy ma to racjonalne podstawy>°.
Co wiecej, w doktrynie wskazuje sig¢, iz w przypadku oceny postepowania wiadzy
publicznej ,,/z]adania i kompetencje bowiem ustala sie nie in abstracto, lecz na rzecz
okreslonych podmiotow prawa publicznego, bedqcych organami wiadzy publicznej lub
funkcjonujgcych jak organy wtadzy publicznej. (...) Przyjmuje sig takze, ze jesli ustalono
— zwlaszcza w samej konstytucji — kompetencje dla jakiegos konstytucyjnego organu
panstwowego, to przerwanie dziatalnosci takiego organu, dokonane arbitralnie, bez
racjonalnego uzasadnienia, narusza art. 7 (KRRiT — zob. K 4/06 z 23 marca 2006 r.).
Inaczej mowigc, kompetencje nie mogq zawisngé w prozni, pozbawione odniesienia do

konkretnego, zdolnego do ich realizacji podmiotu wtadzy publicznej "*°.

7. opisywanego wzorca kontroli wynika takze obowigzek dziatania organéw
wladzy publicznej, tj. ,,wykonywania przez nie swoich kompetencji, czyli czynienia
uzytku z wladztwa, jakie zostato im powierzone w celu przyczyniania si¢ do dobra
wspolnego. Zaniechanie wykonywania swojego wiadztwa rowniez powinno podlegac
ocenie w perspektywie zasady legalizmu, niezaleznie od kwestii ponoszenia
odpowiedzialnosci odszkodowawczej za nie wobec jednostek™!. Odnosi si¢ to rowniez
do koncepcji necessitas, gdy wystepuje ,.taki splot wydarzen, ktory prowadzi do
zachwiania mozliwosci dziatania organow wiadzy publicznej graniczqcy z paralizem
dziatania panstwa. W takich sytuacjach dochodzi do zderzenia zasady legalizmu
z koniecznosciq ochrony wyzszego dobra wspdlnego. Mamy wowczas do czynienia
z sytuacjqg ujmowanq tacinskg paremiq salus rei publicae suprema lex esto

— a mianowicie z koncepcjq necessitas non habet legem [koniecznosé nie zna prawa]”*.

38 M. Florczak-Wator, komentarz do art. 7, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja,
LEX 2023.

3% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 listopada 2005 r., sygn. akt P 20/04.

40 M. Zubik, W. Sokolewicz, komentarz do art. 7, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom
I...,uwaga 8.

4 Tamze, uwaga 10.

42 Tamze, uwaga 14.
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Doktryna wskazuje, ze w takiej sytuacji ,,/w/ przypadku aktow stanowienia prawa
nieprzekraczalng granicg dla odwotania sig do zasady koniecznosci bedzie publiczne
ogloszenie aktu (art. 88 ust. 1 konstytucji) czy ramy wyznaczone przez ogolne zakazy
przewidziane przez konstytucje (np. art. 233 ust. 2 konstytucji), a w przypadku aktow
indywidualnych koniecznosé¢ zapewnienia ochrony przewidzianej chociazby przez oba

ustepy art. 77 konstytucji™®.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego art. 7 Konstytucji moze
by¢ samodzielnym wzorcem kontroli w postgpowaniu majgcym na celu abstrakcyjng
kontrole norm, gdy wszczete zostalo z wniosku uprawnionego podmiotu*, wigc,
wnioskujac a maiore ad minus, moze peli¢ takze funkcje zwigzkowego wzorca

kontroli.

Artykul 148 Konstytucji okresla kompetencje Prezesa Rady Ministrow,
wskazujgc w pkt 4, iz zapewnia on wykonywanie polityki Rady Ministrow i okresla
sposoby jej wykonywania. W doktrynie wskazuje si¢, iz jest to centralny przepis,
oddajacy istote kompetencji Prezesa Rady Ministréw, ktory nadaje mu charakter
zwornika calego gremium rzadowego i wyrdznia go jako zwierzchnika wobec
pozostatych czlonkéw Rady Ministrow*. Z kolei art. 146 Konstytucji wskazuje
kompetencje Rady Ministréw, do ktorych naleza m.in. prowadzenie polityki
wewnetrznej Rzeczypospolitej Polskiej (ust. 1), zapewnianie wykonywania ustaw
(ust. 4 pkt 1) oraz bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa oraz porzadku publicznego
(ust. 4 pkt 7), a takze wszelkie inne czynnosci, ktore nie sg zastrzezone dla innych
podmiotow publicznych lub jednostek samorzadu terytorialnego. Tym samym Prezes
Rady Ministrow musi mie¢ mozliwo$¢ wykonywania dziatan, ktore sg niezbedne dla
realizacji wykonywania polityki Rady Ministrow w wyzej wymienionych obszarach

—jest, jak wskazuje si¢ w doktrynie, ,,swego rodzaju organem wykonawczym Rady

43 Tamze. Warto odnotowac, ze art. 233 Konstytucji wskazuje na hierarchie wartosci (preferencje aksjologiczne)
konstytucyjnych wolnosci i praw, ktora maja znaczenie nie tylko w okresie obowigzywania stanow
nadzwyczajnych.

4 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 kwietnia 2004 r., sygn. K 45/02.

45 P. Sarnecki, komentarz do art. 148, [w:] Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, t. I1, red. L. Garlicki,
Warszawa 2001, uwaga 4.
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Ministréw™*. Z kolei okreslanie sposobéw wykonywania polityki rzadu wskazuje,
ze premier jest uprawniony do konkretyzacji celow ogdlnie ustalonych przez rzad przez
wskazywanie wzglednie konkretnych metod i Srodkow ich realizacji — ustalenia
premiera w tej dziedzinie sa wigzace dla innych cztonkoéw Rady Ministrow*’. Co wiecej,
jak podkresla si¢ w doktrynie, zadanie o ktorym mowa w art. 148 pkt 4 Konstytucji,
»ma, po pierwsze, silne zakotwiczenie w zadaniu caltego rzqdu, obejmujgcym
prowadzenie polityki panstwa (art. 146 ust. 1 i 2); po drugie, stanowi nie tyle sferg
pozostawiong uznaniu premiera, ile jego podstawowy obowiqzek, przedmiot troski
i odpowiedzialnosci. Role szefa rzqdu podkresla fakt, iz polityka rzgdu nie posiada
postaci «zamknietego dokumentuy, lecz jest dynamicznym zbiorem jego poglgdow,
decyzji i zamierzen w poszczegolnych obszarach sumarycznie rozumianej polityki
panstwa™®. Tym samym nie ulega watpliwosci, iz Prezes Rady Ministrow moze
korzysta¢ ze wszelkich przyznanych mu kompetencji (niezaleznie, czy przyznane sg
w Konstytucji czy w aktach o randze ustawowej, jak np. Ustawa o RM lub Ustawa),
ktore prowadzi¢ bedg do realizacji polityki Rady Ministréw, zapewniania
bezpieczenstwa wewngtrznego oraz realizacji wszelkich innych kompetencii,
niezastrzezonych dla innych podmiotdw.

Zakres kompetencji Rady Ministréow, do ktorego odnosi si¢ art. 146 ust. 1
Konstytucji, a ktorych wykonanie zapewnia Prezes Rady Ministrow, jest w zasadzie
niezwykle szeroki i obejmuje cale spektrum spraw panstwowych, publicznych
i spotecznych. Réwnoczesnie, jak wskazuje si¢ w doktrynie, ,,w sytuacjach, kiedy
Konstytucja traktuje o jakichs celach czy dziataniach RP, czyli panstwa jako takiego,
wsrod adresatow powinnoSci okreSlonych w tych przepisach nalezy postrzegaé
kazdorazowo parlament (stwarzajgcy ramy prawne tych powinnosci) oraz Radg
Ministrow, niekiedy nawet w pierwszym rzedzie odpowiedzialng za stan faktycznej

realizacji okreslonych celéw i zadan paristwa’®. Wymuszone tym samym jest aktywne

46 P, Czarny, komentarz do art. 148, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, LEX
2023.

47 Tamze.

48 D. Dudek, objasnienia do art. 148, [w:] Komentarz do Konstytucji RP. T. 11, red. L. Bosek, M. Safjan, Legalis
2016, nb. 17.

4 D. Dudek, objasnienia do art. 146, [w:] Komentarz..., nb. 57; P. Sarnecki, komentarz do art. 146, [w:]
Konstytucja...., uwagi 61 7.
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podejscie do wszystkich istotnych zjawisk i problemoéw publicznych, ktére mieszcza si¢
w ramach przyznanych Radzie Ministréw kompetencji prawnych oraz form i §rodkow
ich realizacji.

Wynika to réwniez z art. 146 ust. 2 Konstytucji statuujgcego domniemanie
wlasciwosci Rady Ministréw w sprawach polityki panstwa. Zgodnie z orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego sluzace Radzie Ministrow domniemanie wilasciwosci
w sprawach polityki panstwa odnosi si¢ do wzajemnych relacji w obrebie wladzy
wykonawczej, a nie do innych wladz (sadowniczej i ustawodawczej)®. Istotna
kompetencja, mieszczacg si¢ w ramach prowadzenia polityki panstwa, lecz dookreslong
przez ustrojodawce w art. 146 ust. 4 pkt 7 jest zapewnienie porzadku publicznego
i bezpieczenstwa wewngtrznego. W doktrynie wskazuje sie, iz ,ze wzgledu na
konieczno$¢ szybkiego i sprawnego przeciwdziatania i reagowania na okreSlone
zagrozenia dopuszczalne jest przyznanie wiasciwych kompetencji w zakresie
zapewnienia bezpieczenstwa jedynie Radzie Ministrow (...). Pewng realizacjq tego
zalozenia sq szczegolne ustawowe kompetencje Rady Ministrow (i jej cztonkow)

zwigzane z wprowadzaniem stanu epidemii (i stanu zagrozenia epidemicznego)'. Na

podobnym stanowisku stoi w swoim orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny?2,

IV.  Zarzuty niekonstytucyjnosci art. 11 ust. 2 Ustawy oraz art. 11h ust. 3
Ustawy i ich uzasadnienie

Zaréowno w stosunku do gléwnego przedmiotu zaskarzenia, czyli art. 11 ust. 2

Ustawy, jak i przedmiotu zaskarzenia ewentualnego, tj. art. 11h ust. 3 Ustawy,

wnioskodawcy wskazuja tozsame zarzuty niekonstytucyjnosci, opisane ponizej.

Wynika to z faktu, iz art. 11 ust. 2 Ustawy, jak i art. 11h ust. 3 Ustawy wyrazajg t¢ samg

norme¢ (tre§¢ normatywng), roznigc si¢ ograniczeniami w zakresie horyzontu

temporalnego ich stosowania.

a. NiezgodnoS$é¢ z zasadg wspoldzialania wladz (preambula Konstytuciji)

%0 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 listopada 1995 r., sygn. K 19/95.

SUP. Czarny, komentarz do art. 146, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, LEX
2023.

52 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 lipca 2012 r., sygn. K 22/09.
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W niniejszej sprawie istotnym kontekstem dla kontroli art. 11 ust. 2 Ustawy (oraz
ewentualnie art. 11h ust. 3 Ustawy) w rozumieniu, ktére wyklucza stosowanie go do
przeprowadzenia wyborow, z zasada wspoldziatania wladz jest de facto zanegowanie
obowigzku wspoldziatania i wsparcia migdzy podmiotami wladzy publiczne;j.
Whnioskodawcy zarzucajg zakwestionowanej interpretacji art. 11 ust. 2 Ustawy (oraz
ewentualnie art. 11h ust. 3 Ustawy), ze w istocie wyklucza Prezesa Rady Ministrow
z mozliwosci wspotdzialania z innymi organami wladzy publicznej w procesie
przygotowywania i przeprowadzania wyboréw w oparciu o polecenie wydane na
podstawie zaskarzonego przepisu zwigzane z czynnosciami prowadzacymi do
przygotowania i przeprowadzenia wybordéw, uniemozliwiajagc réwniez sprawnosé
i rzetelnos¢ dziatania instytucji publicznych, ktére to sg jednymi z kluczowych celéw
wspoldziatania miedzy podmiotami wtadzy publicznej®*.

W sytuacji globalnej pandemii, dla celow walki z ktérg uchwalony zostat art. 11
ust. 2 Ustawy (oraz art. 11h ust. 3 Ustawy), ograniczanie zakresu zastosowania tego
przepisu, ktore przekresla mozliwos¢ wspoOlpracy zmierzajacej do realizacji
konstytucyjnego celu — przeprowadzenia wybordw w Kkonstytucyjnym terminie,
z pelnym poszanowaniem zasady kadencyjnosci organdw panstwa i zabezpieczenia
konstytucyjnych praw jednostek, jakimi sg prawa wyborcze (bierne i czynne)
—z uwzglednieniem wymogdéw ochrony zdrowia publicznego i minimalizacji ryzyka
transmisji wirusa powodujacego zagrozenie epidemiczne — jest niezgodne z zasada
wspotdziatania wtadz wynikajacg z preambuty Konstytucji.

Podkresli¢ nalezy, ze wynikajace z niej dyrektywy, zwlaszcza gotowosci do
wspélpracy dla wspolnego celu czy nakaz zyczliwos$ci, pozostaja w jaskrawej
sprzecznosci z kwestionowanym we wniosku rozumieniem art. 11 ust. 2 Ustawy
(oraz ewentualnie art. 11h ust. 3 Ustawy), wykluczajgcym wspoldzialanie premiera
przy przeprowadzaniu wyborow, ktérych konstytucyjny termin przypadal
w stanie epidemii. W efekcie uznaé nalezy, ze art. 11 ust. 2 Ustawy (ewentualnie
art. 11h ust. 3 Ustawy), rozumiany w ten sposob, ze nie odnosi si¢ do polecen
wydanych w zwigzku z przygotowaniem wyborow w stanie epidemii, uzna¢ nalezy

za sprzeczny z zasada wspoldzialania wladz wynikajaca z Preambuly Konstytucji.

33 W. Brzozowski, Wspdtdziatanie wladz ..., s. 11.
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b. Niezgodnosé¢ z art. 2 Konstytucji
7 perspektywy tresci normatywnej wynikajacej z art. 2 Konstytucji zaskarzone;j
normie zarzuci¢ trzeba, iz narusza dwie wynikajace z zasady demokratycznego panstwa

prawnego zasady: zasad¢ pewnosci prawa oraz zakaz tworzenia pozornego prawa.

W kontekscie przedmiotu niniejszego wniosku zasada pewnos$ci prawa wyraza
sie w takiej interpretacji art. 11 ust. 2 Ustawy (oraz ewentualnie art. 11h ust. 3 Ustawy),
ktéra umozliwia Prezesowi Rady Ministrow wydanie polecen, majacych na celu
zainicjowanie dziatan zwigzanych z przygotowaniem i przeprowadzeniem wyboroéw
w terminie wyznaczonym przepisami powszechnie obowigzujacego prawa w sytuacji,
w ktorej w zwiazku z globalng pandemig ich przeprowadzenie wymaga przedsigwzigcia
odpowiednich dzialan materialno-technicznych. Dzialanie to jest wigc nakierowane na
dazenie do zachowania konstytucyjnie ustalonego terminu wyborow w taki sposéb, aby
wyborcy mogli skorzysta¢ z przyshugujacego im prawa do wzigcia udziatu
w glosowaniu i tym samym zrealizowa¢ swoje czynne (i, w wezszym zakresie
podmiotowym, bierne) prawo wyborcze. Zasada pewnosci prawa musi by¢ traktowana
jako istotny czynnik w procesie budowania i umacniania zaufania jednostek do panstwa
1 prawa. Jej istotg jest bowiem zapewnienie jednostkom bezpieczenstwa prawnego,
ktére wyraza si¢ w tym, ze tre§¢ wprowadzanych regulacji daje mozliwos$¢ przewidzenia
dzialan organow panstwa i planowania na tej podstawie dziatan wlasnych. Jak bowiem
zauwazyl Trybunal Konstytucyjny: ,,[w] ten sposob urzeczywistniana jest wolnosé
jednostki, ktora wedtug swoich preferencji uktada swoje sprawy i przyjmuje
odpowiedzialnos¢ za swoje decyzje, a takze jej godnos¢, poprzez szacunek porzgdku
prawnego dla jednostki, jako autonomicznej, racjonalnej istoty”>*. Publiczne wskazanie
daty wyborow, a nastgpnie ich nieprzeprowadzenie, a nawet niemozno$¢ dazenia
(podejmowania prob dzialania) przez wtadz¢ wykonawcza do przygotowania wyboréow

przez wykorzystanie przyznanego Prezesowi Rady Ministréw uprawnienia w art. 11 ust.

5% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 czerwca 2000 r., sygn. P 3/00; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 12 maja 2015 r., sygn. P 46/13.
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2 Ustawy (lub ewentualnie art. 11h ust. 3 Ustawy) prowadzi do naruszenia pewnosci

prawa w sposob jaskrawy i oczywisty.

Whioskodawcy zarzucaja zaskarzonej normie niezgodno$¢ z art. 2
Konstytucji, a Scislej z wynikajacej z niej zasada zakazujacg tworzenia prawa
pozornego, poniewaz kwestionuje ona moznos$¢ (dopuszczalnosé) dazenia premiera
do zabezpieczenia wykonania biernego i czynnego prawa wyborczego przez
obywateli. W sytuacji, w ktorej data wyboréw zostala ustalona, a okolicznos$ci
faktyczne, tj. globalna pandemia COVID-19, uniemozliwila przeprowadzenie
wyborow w sposob tradycyjny, bez narazenia zycia i zdrowia obywateli bioracych
udzial w glosowaniu, wydanie polecen, ktore w Swietle dynamicznych przemian
legislacyjnych prawa wyborczego (np. poszerzenia kregu uprawnionych do
glosowania Kkorespondencyjnego o osoby powyzej 60 lat) maja przygotowad
przeprowadzenie wyboréw, prowadzi wprost do mozliwosci zapewnienia realizacji
praw wyborczych obywateli. Brak tego typu dzialan w istocie moglby spowodowadé,
iz prawa wyborcze gwarantowane przez przepisy konstytucyjne i regulacje
Kodeksu wyborczego okazalyby si¢ niemozliwe do zrealizowania przez

uprawnionych obywateli — sytuacja ta wprost narusza art. 2 Konstytucji.

Wskazaé takze nalezy, ze taki sposob rozumienia normy bedacej przedmiotem
zaskarzenia nie znajduje jakiejkolwiek podstawy w przepisach prawa powszechnie
obowigzujacego — ani w Konstytucji RP, ani w aktach prawnych nizszej rangi. Oznacza
to, ze zaskarzona norma (a konkretnie — wskazany sposdb jej rozumienia) nie opiera si¢

na zrodlach prawa, co samo w sobie roéwniez stanowi naruszenie art. 2 Konstytucji.

c. Niezgodnos¢ z art. 68 ust. 4 Konstytucji
Niezgodnos$¢ zaskarzonej normy z art. 68 ust. 4 Konstytucji polega na tym,
iz uniemozliwia (a przynajmniej utrudnia) podejmowanie dziatan, do ktorego wtadze
publiczne sg zobowigzane (a wedle niektdrych koncepcji przytoczonych w pkt II
wniosku obywatele majg prawo domaga¢ si¢ podjecia tych dziatan), tj. prowadzenia
proaktywnych dziatan na rzecz ograniczenia rozprzestrzeniania si¢ choroby

epidemicznej. Jak wskazuje cytowane powyzej uzasadnienie projektu stosownej
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nowelizacji przepis art. 11 ust. 2 Ustawy zostal wprowadzony w celu ochrony zdrowia
publicznego, tj. ,,w celu sprawnej realizacji zadan zwigzanych z przeciwdziataniem
COVID-19”% (analogicznie art. 11h ust. 3 Ustawy). W efekcie, z perspektywy art. 68
ust. 4 Konstytucji interpretacja, ktora dopuszcza istnienie normy prowadzgcej w istocie
do ograniczenia (eliminacji) dostepnego srodka prowadzacego do dziatan zaradczych,
mogacych ograniczy¢ transmisj¢ choroby zakaznej w czasie globalnej pandemii,
wywoluje zasadnicze kontrowersje z perspektywy art. 68 ust. 4 Konstytucji.

Jak wskazano powyzej, niezaleznie od -charakterystyki rodzajowej norm
wynikajagcych z art. 68 ust. 4 Konstytucji, przepis ten wyraza pewng preferencje na
poziomie konstytucyjnym, w $wietle ktorej wszelkie podmioty wladzy publicznej
(a w szczegdlnosci wladza wykonawcza) sg zobowigzywane do dokonywania takich
wybordéw, ktdre prowadzi¢ beda do wskazanego w tym przepisie celu. Jest nim ochrona
zdrowia publicznego przez zapobieganie chorobom epidemicznym, takim jak COVID-
19.

W zwigzku z tym norma, ktéra wyklucza zastosowanie art. 11 ust. 2 Ustawy
(oraz ewentualnie art. 11h ust. 3 Ustawy) w odniesieniu do wydania polecen
polegajacych na czynnosciach przygotowawczych do przeprowadzenia wyborow
korespondencyjnych, ktorych to zastosowanie skutkowaloby zwalczaniem choroby
epidemicznej w postaci przyczynienia si¢ Prezesa Rady Ministrow (rzadu) do
niegromadzenia si¢ ludzi w wi¢kszych skupiskach i na malej powierzchni (w
lokalach wyborczych), co zapobiegloby wi¢kszej liczbie zakazen wirusem SARS-
CoV-2 powodujacych chorob¢ COVID-19, jest niezgodna z art. 68 ust. 4
Konstytucji.

d. Niezgodnos$é z art. 7w zw. z art. 148 pkt 4 i w zw. z art. 146 ust. 1, 2
oraz 4 pkt 7 Konstytucji

Z art. 7w zw. z art. 148 pkt 4 i w zw. z art. 146 ust. 1, 2 oraz 4 pkt 7 Konstytucji
wynika, iz Prezes Rady Ministréw jest nie tylko wtadny do podejmowania wszelkich

czynnosci faktycznych i prawnych w ramach swoich kompetencji, ktore dotycza

35 Zob. przyp. 10.
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wykonywania i dookreslania polityki prowadzonej przez Rad¢ Ministrow, ale na gruncie
zasady legalizmu takze do tego zobowigzany. Prowadzenie polityki przez Rade
Ministrow odnosi si¢ do wszelkich istotnych spraw publicznych — tych, ktore nie sg
zastrzezone dla innych podmiotéw, co wynika wprost z domniemania zadan Rady
Ministrow z art. 146 ust. 2 Konstytucji. Jak wskazuje sie¢ w doktrynie, funkcjg tak
uksztaltowanej wlasciwosci Rady Ministrow jest, po pierwsze, obarczenie jg
odpowiedzialnoscig za biezace prowadzenie polityki wewngtrznej, a po drugie
— unikniecie luk kompetencyjnych, ktére pozostawialyby istotne sprawy publiczne
»same sobie”*, Szczegdlnie istotne kompetencje (zadania) dotyczg zapewnienia
bezpieczenstwa wewnetrznego, ktdre zostato wymienione w katalogu w art. 146 ust. 4
Konstytucji.

W efekcie Rada Ministréw i jej Prezes jako ,organ kierowniczy” sg
konstytucyjnie zobowigzani do aktywnego dziatania w wielu sprawach panstwowych.
W szczegbdlnosci dotyczy to zapewnienia bezpieczenstwa wewnetrznego, ktorego
integralnym elementem jest dbanie o zdrowie publiczne w formie walki z epidemig.
Rozwinigcie ustawowe przywotanego przepisu Konstytucji stanowig uprawnienia Rady
Ministréw w okresie stanu epidemii, ktore zostaty przyznane jej na mocy ustawy z dnia
5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi
(Dz. U. z 2023 r. poz. 1284, 909 i 1938). Tym samym w systemie prawa w sposob
istotny wskazano, iz we wlasciwosci Rady Ministréw, a co za tym idzie Prezesa Rady
Ministréw, znajduje si¢ walka z epidemig, a instrumenty zawarte w art. 11 ust. 2 Ustawy
(oraz art. 11h ust. 3 Ustawy) sluzg celowi, jakim jest przeciwdziatanie COVID-19,
co wynika wprost z brzmienia tego przepisu.

Dziatania Prezesa Rady Ministrow w zakresie polecenia podjecia czynnosci
przygotowawczych do przeprowadzania wybordow sensu largo, jako nakierowane na
zwalczanie epidemii, a zatem mieszczace si¢ w hipotezie powyzej wskazane;j,
ustanowionej przez ustawodawce normy prawnej, odpowiadajg wiec formalnie
rozumianemu ujeciu zasady legalizmu. W konsekwencji nalezy uznac, ze ograniczanie
moznosci zastosowania kompetencji wynikajacej z art. 11 ust. 2 Ustawy (art. 11h ust. 3

Ustawy) — do czego w istocie sprowadza si¢ zakwestionowana we wniosku norma —

56 P, Czarny, komentarz do art. 146..., s. .
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wprost przeczy zakresowi funkcji (zadan) i kompetencji premiera oraz obowigzkowi
podejmowania przez niego dziatan, mieszczacych si¢ w tychze funkcjach i
kompetencjach, a zatem stuszny jest zarzut naruszenia art. 7 w zw. z art. 148 pkt4iw
zw. z art. 146 ust. 1, 2 oraz 4 pkt 7 Konstytucji RP.

Co rownie istotne, zaskarzona norma ogranicza skuteczno$¢ i efektywnos$¢
dzialan Prezesa Rady Ministréw, a wigc jest sprzeczna z materialnym ujeciem zasady
ustrojowej wynikajacej z art. 7 Konstytucji, ktéra wskazuje, iz ma na celu ochrong
wartos$ci i zasad konstytucyjnych, w szczeg6lnosci zasady ochrony zaufania obywateli
do panstwa i stanowionego przez nie prawa, a takze zasady pewnosci i bezpieczenstwa
prawnego’’. Ograniczanie zakresu zastosowania art. 11 ust. 2 Ustawy (oraz ewentualnie
art. 11h ust. 3 Ustawy) przez wykluczenie mozliwosci wydania polecen zmierzajacych
do przygotowania przeprowadzania wybordw, prowadzi do uniemozliwienia
wykonywania czgéci swoich kompetencji przez Prezesa Rady Ministréw, kierujgcego
zgodnie z Konstytucjg pracami Rady Ministréw, czyli organu, ktérego obowigzkiem
jest prowadzenie polityki wewnetrznej panstwa, w tym ochrona bezpieczenstwa
panstwa i zachowania porzadku publicznego, czego wycinkiem jest dazenie do
zachowania konstytucyjnego terminu wyborow — np. prezydenckich, ustalonych
zgodnie z art. 128 ust. 2 Konstytucji — i ochrona nienaruszalnosci kadencji organéw
panstwa, szczegdlnie pochodzacych z wyborow powszechnych, oraz realizacja
wyborczych praw podmiotowych obywateli RP, o ktérych mowa w art. 62 ust. 1
Konstytucji. W rezultacie zaskarzona norma prowadzi do zakwestionowania zasady
zaufania obywatela do panstwa i naruszenia pewnosci prawa. Sila stawianego tu zarzutu
jest tym wieksza, ze przyznanie Prezesowi Rady Ministrow kompetencji do wydania
polecenia jest powigzane z zaistnieniem sytuacji nadzwyczajnej i wyjatkowe;,
powstatej w zwigzku z ogloszeniem stanu epidemii badz tez stanu zagrozenia

epidemicznego.

W zwigzku z tym wskazana w petitum norma prawna (art. 11 ust. 2 Ustawy,
ewentualnie art. 11h ust. 3 Ustawy), rozumiana jako nieodnoszaca si¢ do

(zakazujaca premierowi) wydawania polecen w zwigzku z przygotowywaniem

57 Zob. przypis 38.
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wyborow, jest niezgodna z art. 7 w zw. z art. 148 pkt 4 i w zw. z art. 146 ust. 1, 2

oraz 4 pkt 7 Konstytucji.

sk sk ok sk skook ok skosk ok skook sk skoskok skookok

Majac na uwadze powyzsze, wnosimy jak w petitum niniejszego wniosku.

Zalaczniki
1. Lista podpiséw postéow na Sejm RP X kadencji.

2. Cztery odpisy wniosku z zalacznikami.
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